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De Wet openbaarheid van bestuur (1)
1. Inleiding.
Op 26 mei 1975 werd bij de Tweede Kamer 
het ontwerp van Wet openbaarheid van bestuur 
ingediend ( 2 ).
In de memorie van toelichting merkte de rege­
ring op dat het ontwerp beoogt een bijdrage te 
leveren tot de spreiding van kennis en macht, 
waarvoor het kabinet-Den Uyl zich vanaf zijn 
eerste optreden had uitgesproken. Niet zonder 
optimisme stelde de memorie van toelichting 
bovendien dat, zodra het ontwerp tot wet zou 
zijn verheven, de in het bestuur opgetaste kennis 
tot gemeengoed zou worden van de samenleving.
Het ontwerp, dat een lange voorgeschiedenis 
kent ( 3), vond ondanks deze schone wensen geen 
onverdeeld gunstig onthaal. Velen achtten de erin 
vervatte tekst te vaag, de delegatiebepalingen te 
ruim geformuleerd en juridisch vertoonde het ont­
werp tekenen van haastwerk. Tijdens de parle­
mentaire behandeling, die ongeveer 3 1/2 jaar in 
beslag nam, werd het ontwerp dan ook zodanig 
gewijzigd dat vergeleken met de oorspronkelijke 
tekst van het ontwerp welhaast van een geheel 
nieuwe tekst kan worden gesproken. Deze geeft 
inderdaad nauwkeuriger aan wanneer er een over- 
heidsplicht bestaat tot openbaarmaking van gege­
vens, bevat minder delegatiebepalingen en de juri­
dische misstappen zijn gecorrigeerd.
2 . Hoofdlijnen van de wet.
De wet is van beperkte omvang : zij bevat 
slechts 10 artikelen. Hoewel de considerans 
spreekt van openheid en openbaarheid van be­
stuur in 'het algemeen, heeft de wet zelf slechts 
betrekking op de verschaffing van informatie 
vervat in documenten. Dit blijkt niet rechtstreeks 
uit de tekst van de wet, doch volgt uit de toelich­
ting en het bij de memorie van antwoord aan de 
Tweede Kamer overlegde voorontwerp van een 
algemene maatregel van bestuur ter uitvoering van 
artikel 1 , derde lid, het dat begrip documenten 
nader omschrijft.
De plicht tot openbaarmaking van gegevens 
berust volgens de wet op « overheidsorganen».
Dat zijn voor de centrale overheid de minis­
ter (s), voor de gedecentraliseerde overheid de 
besturen van de provincies en gemeenten. De 
wet opent de mogelijkheid bij algemene maat­
regel van bestuur ook andere overheidsorganen 
onder de werking van de wet te brengen. Daarbij 
kan bijvoorbeeld worden gedacht aan de besturen 
van waterschappen, product- en bedrijfschappen. 
Criteria voor een dergelijke aanwijzing zal men 
in de toelichtende stukken vergeefs zoeken.
De wet kent twee wijzen van informatiever­
schaffing, te weten die op verzoek en die uit 
eigen beweging, wel genoemd passieve respectie­
velijk actieve openbaarmaking.
a) De passieve openbaarmaking.
Volgens artikel 1 wordt een verzoek van n’im- 
porte wie tot informatie uit beschikbare docu­
menten ingewilligd.
Ook indien die documenten opgesteld zijn ten 
behoeve van intern beraad wordt daaruit in be­
ginsel informatie verschaft. Dit geschiedt echter 
niet indien het gaat om gegevens die nog in 
bewerking zijn of die, hoewel gereed, een onvol­
ledig en daardoor vertekend beeld van de kwes­
tie zouden geven.
Een van de grote problemen waarvoor de wet­
gever stond was de bescherming van de positie 
van de ambtenaren. Om te voorkomen dat deze 
in het politieke strijdgewoel zouden worden be­
trokken was het nodig te waarborgen dat hun 
persoonlijke opvattingen niet naar buiten zouden 
blijken. Om deze reden bevat de wet het voor­
schrift dat uit stukken ten behoeve van intern 
beraad slechts geobjectiveerde informatie wordt 
verschaft. Eenzelfde regel geldt inzake de per­
soonlijke beleidsopvattingen van ministers, staats­
secretarissen en andere bestuurders.
Het ligt voor de hand dat met bovengenoem­
de beperkingen van de informatieplicht niet kan 
worden volstaan. Hoezeer men ook hecht aan het 
belang van openbaarheid van bestuur, er zijn 
andere belangen en waarden die eveneens be­
scherming behoeven. De wet regelt deze proble-
(1) Wet van 9 november 1978, Stb. 581.
(2) Kamerstukken II 1974-1975, n° 13418.
(3) Zie daarvoor de m.v.t. (13418, n° 3) blz. 5-8.
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matiek in artikel 4, dat beperkingen bevat ten 
aanzien van zowel de passieve als de actieve 
openbaarmaking. Deze beperkingen zijn te onder­
scheiden in absolute en relatieve. Verstrekken van 
informatie blijft geheel achterwege indien deze 
de eenheid van de Kroon, d.i. de relatie tussen 
Koning en ministers, in gevaar zou kunnen bren­
gen of de veiligheid van de staat zou kunnen 
schaden. Informatieverschaffing blijft tevens ach­
terwege indien deze betreft vertrouwelijk aan de 
overheid medegedeelde bedrijfs- en fabrieksge- 
gevens.
De relatieve beperkingen maken een afweging 
mogelijk tussen het belang van de informatie­
verschaffing en de volgende belangen : de betrek­
kingen met andere landen, economische en finan­
ciële belangen van de overheid, de opsporing en 
vervolging van strafbare feiten, inspectie, controle 
en toezicht door overheidsorganen, de bescher­
ming van de persoonlijke levenssfeer en tenslotte
—  een wel zeer vage categorie —  het voorko­
men van onevenredige bevoordeling of benadeling 
van de bij de aangelegenheid betrokkenen. De 
memorie van antwoord (blz. 26-27) geeft van 
deze relatieve beperkingen een aantal concrete 
voorbeelden.
b) De actieve openbaarmaking.
De plicht van de overheid uit eigen beweging 
informatie te verschaffen is vervat in de artikelen 
2 en 3, onverminderd de hiervoor besproken be­
perkingen van artikel 4. Artikel 2 , eerste lid, 
bevat de algemene plicht tot het verschaffen van 
informatie over (de voorbereiding en uitvoering 
van) het beleid, zodra dit in het belang is van 
een goede en democratische bestuursvoering. Het 
tweede lid eist dat deze informatie tijdig en op 
begrijpelijke wijze w'ordt verschaft. Het probleem 
van de bepaling is dat moeilijk is vast te stellen 
wat te verstaan onder een goede en democratische 
bestuursvoering. Aldus zal het grotendeels van de 
instelling van de overheidsorganen afhangen in 
hoeverre op eigen initiatief informatie zal worden 
verschaft.
Een veel duidelijker rechtsplicht tot actieve open­
baarmaking is vervat in artikel 3. Dit artikel, j° 
artikel 6 , bepaalt dat adviezen uitgebracht door 
niet-ambtelijke adviescommissies moeten worden 
openbaar gemaakt. Een van de problemen voor de 
ontwerp-wetgever was wat te verstaan onder een 
niet-ambtelijke adviescommissie. De wet heeft dit 
vraagstuk opgelost in artikel 2, tweede lid. Een 
adviescommissie is niet ambtelijk indien daarvan 
geen ambtenaren lid zijn tot wier funktie behoort 
het adviseren van de minister, onder wie zij 
resorteren, over de problematiek, waarvoor de 
commissie is ïngesteld.
Bovendien worden ambtenaren die optreden 
als secretaris of adviserend lid niet als lid van 
een adviescommissie beschouwd. Tijdens de par­
lementaire behandeling heeft de regering uitge­
sproken dat het gewenst is dat ambtenaren zoveel 
mogelijk als adviserend lid aan de werkzaamhe­
den van adviescommissies deelnemen om de wer­
king van artikel 3 niet te frustreren. Immers 
reeds de aanwezigheid van één vol waardig amb- 
tenaar-lid zou een advies-commissie maken tot 
een niet-ambtelijke. Overigens staat artikel 3 niet 
in de weg aan de toepassing van de artikelen 1 
en 2 . Om informatie uit adviezen van andere dan 
niet-ambtelijke commissies kan volgens artikel 1 
worden verzocht. Ook kan het betrokken orgaan 
deze uit eigen beweging verschaffen conform 
artikel 2 .
c) De openbaarmaking van de adviezen van 
de Raad van State.
Tot op heden waren de adviezen van de Raad 
van State geheim. Slechts in enkele gevallen zijn 
deze openbaar gemaakt. De onderhavige wet 
breekt met dit stelsel. Na de inwerkingtreding 
van de w'et zullen de adviezen van de Raad van 
State door de minister die het aangaat worden 
openbaar gemaakt ingevolge een nieuw artikel 
25 a van de Wet op de Raad van State. Het 
betreft hier voornamelijk de adviezen van de 
Raad van State over wetsontwerpen en wets­
voorstellen, over internationale overeenkomsten, 
algemene maatregelen van bestuur en andere 
koninklijke besluiten. Openbaarmaking vindt niet 
plaats in de gevallen bedoeld in artikel 4 van de 
wet of indien het advies zonder meer instemmend 
is dan wel slechts opmerkingen van redactionele 
aard bevat. De Raad van State adviseert zelf 
omtrent de vraag of een van deze gevallen zich 
naar zijn oordeel voordoet.
De vraag is gerezen of door de openbaarma­
king van de adviezen van de Raad van State dit 
college niet het risico van politisering loopt. De 
toekomst zal dit moeten uitwijzen. In ieder geval 
koesterde de Raad van State blijkens zijn advies 
van 9 september 1970 inzake de voorstellen van 
de commissie heroriëntatie overheidsvoorlichting 
noch in zijn advies rvan 27 november 1974 inzake 
het ontwerp dat tot de huidige wet heeft geleid 
fundamentele bezw'aren tegen openbaarmaking 
van zijn adviezen. De Raad was van oordeel dat 
hij wegens zijn staatsrechtelijke positie politieke 
terughoudendheid moet betrachten, waardoor het 
risico van politisering slechts gering zou zijn.
d) De rapportage.
Volgens artikel 5 moet binnen drie jaar na de 
inwerkingtreding van de wet en vervolgens om
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de vijf jaar door de minister-president en de 
minister van Binnenlandse Zaken aan de Staten 
Generaal verslag worden gedaan omtrent de 
toepassing van de wet.
e) De kosten.
Deze vormen een van de niet opgehelderde 
vraagpunten.
Weliswaar bepaalt artikel 7 dat bij of krach­
tens algemene maatregel van bestuur regelen kun­
nen worden gesteld voor 'het berekenen van tarie­
ven bij het op 'verzoek verstrekken van documen­
ten door de centrale overheid, maar de hoogte 
van deze tarieven blijft geheel onbepaald. 
De memorie van antwoord merkt slechts op dat 
bij de bepaling van de tarieven aansluiting zal 
worden gezocht aan die welke gelden voor de 
uitvoering van reeds bestaande wetten en die door 
het publiek als redelijk worden ervaren. Over 
tarieven te berekenen door de gedecentraliseerde 
besturen tast men geheel in het duister.
Nog problematischer is dat tijdens de parle­
mentaire behandeling geen duidelijkheid is ver­
kregen over de kosten voortvloeiend uit de actie­
ve openbaarmaking. Men kan zich afvragen of 
onder de huidige moeilijke economische omstan­
digheden de kosten van actieve informatiever­
strekking niet belemmerd zullen gaan werken 
voor een ruimhartige toepassing van de wet.
3. Rechtsbescherming.
De plicht van overheidsorganen op verzoek 
informatie te verstrekken zou van beperkte bete­
kenis zijn, indien tegen een weigering daarvan 
geen rechtsmiddel zou openstaan. Nu bevat het 
genoemde voorontwerp van algemene maatregel 
van bestuur in artikel 7 het voorschrift dat een 
beslissing tot afwijzing van een verzoek om 
informatie schriftelijk en gemotiveerd aan de 
verzoeker wordt medegedeeld indien deze dit 
verlangt. Op deze wijze voldoet een weigering 
informatie te verschaffen aan de eisen die de 
Wet administratieve rechtspraak overheidsbe­
schikkingen stelt voor de appellabiliteit van be­
schikkingen. De Afdeling Rechtspraak van de 
Raad van State zal aldus kunnen beoordelen of 
de w'eigering voldoet aan de criteria die de Wet 
openbaarheid van bestuur stelt, wil een weigering 
rechtmatig zijn.
4. Besluit.
Een beoordeling van de betekenis van de wet 
is nog moeilijk te geven. Het zal enige tijd 
duren voordat zij in werking kan treden : het 
wachten is op de totstandkoming van de uit- 
voeringsvoorschriften. Ook bestaat er nog een 
groot aantal bepalingen in andere bijzondere
wetten die aanzienlijk stringentere regels m.b.t. 
de openbaarheid inhouden dan de nieuwe wet. 
De regering heeft toegezegd een systematisch 
onderzoek te verrichten naar de bepalingen in 
wettelijke regelingen die wijziging behoeven ge­
meten naar de eisen van de onderhavige wet. 
Dit onderzoek zal moeten zijn afgerond binnen 
vijf jaar na de inwerkingtreding van de wet. 
Daarmee zijn die bepalingen echter nog niet 
gewijzigd. Tenslotte, tijdens de parlementaire 
behandeling bleek dat ook parlementsleden van 
oordeel zijn dat de mentaliteit bij het over­
heidsapparaat belangrijker is dan een w'ettelijke 
regeling. Zolang er geen « openbaarheids-men- 
taliteit» bestaat bij de overheid, verwachten zij 
weinig van de nieuwe wet, waar het gaat om de 
actieve openbaarmaking. Ik ben geneigd deze 
twijfelaars gelijk te geven. De vraag is echter 
of een mentaliteit van vergaande openheid wel 
altijd gewenst is.
Het staat geenszins vast dat een ruime mate 
van openheid en openbaarheid immer bij draagt 
aan een « goede en democratische bestuursvoe­
ring». Teveel openheid kan leiden tot een heil­
loze polarisatie en verharding van standpunten 
in een vroegtijdig stadium, waardoor besluiten 
geheel niet meer tot stand komen. De pogingen 
tot het formeren van een tweede kabinet-Den 
Uyl in 1977 zijn wellicht mede op een overmaat 
aan « openheid en openbaarheid » gestrand
(4). Het zou te betreuren zijn indien een van 
de belangrijkste gevolgen van de toepassing van 
de wet zou bestaan in het belemmeren van de 
toch reeds moeizame besluitvorming binnen de 
overheid.
mr C.A.J.M. KORTMANN
(4) Minister-president Den UiJI noemde de « openbaarhelds- 
p ra k tijk» tijdens de kabinetsformaties van het laatste 
decennium op 8 februari 1977 nog « buitengewoon aan­
trekke lijk». (Handelingen II, 1976-1977. blz. 3034). Zou 
hij dat na zijn mislukte formatiepoglngen nog steeds 
staande houden ? De Wet openbaarheid van bestuur 
heeft op de openbaarheid tijdens de kabinetsformatie 
overigens geen betrekking.
GRONDWET 
De institutionele hervormingen 
« Egmont - Stuyvenberg », 
de adviezen van de Raad van State 
en de Grondwet
Het T.B.P. publiceerde in een speciaal num­
mer « Hervorming van de Staat» (nr 6 jg 
1975), de preadviezen van de Professoren Staats­
recht J. DE MEYER, A. MAST, K. RIMAN- 
QUE en P. VERMEULEN, uitgebracht als ant­
woord op een aantal basisvragen betreffende de 
hervorming van de instellingen gesteld door de
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